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Government community service contracts: 
Restraining abuse of power 
Myles McGregor-Lowndes and Amanda McBratney* 
The use of grant contracts to deliver community services is now a 
significant feature of all Australian government administrations. 
These contracts are the primary instrument governing the provision 
of such services to citizens and are largely outside the usual 
parliamentary review mechanisms and constraints. This article 
examines the extent of the erosion of fundamental constitutional 
principles facilitated by the use of private contracts, by applying the 
principles used in scrutiny of delegated legislation to standard form 
federal and State community service contracts. It reveals extensive 
executive power which, if the relationship were founded in legislative 
instruments rather than in private contract, would have to be justified 
to Parliament at least and possibly not tolerated.  
INTRODUCTION 
For Australian governments, grants represent a significant outlay – $25.5 billion in 2006‐
2007,1 about 3.5% of all general government sector payments.2 Grants are treated 
separately from procurement of property and services, being vaguely distinguished as 
conditional gifts or “a non‐exchange transaction”. They are intended to promote 
governments’ policy objectives by assisting the recipient financially to achieve its own 
goals.3 A large proportion of such grants is allocated to Australian community sector 
organisations which receive about one‐third of all their funds from government to deliver 
community assistance such as family and child welfare, disability assistance, social housing 
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1 Productivity Commission, Contribution of the Not‐for‐Profit Sector, Research Report (2010) p 72. 
2 Kelly J, Strategic Review of the Administration of Australian Government Grant Programs, Report No 2 (Australia 
Department of Finance and Deregulation, 2008), http://www.finance.gov.au/publications/strategic‐reviews/grants.html 
viewed 18 February 2011. 
3 Australia Department of Finance and Deregulation, Grants and Other Common Financial Arrangements, Finance Circular 
No 2009/03; Australia Department of Finance and Deregulation, Procurement Policy Framework Frequently Asked Questions 
(February 2009), http://www.finance.gov.au/procurement/procurement‐policy‐and‐guidance/procurement‐policy‐faqs.html 
viewed 18 February 2011.  
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and allied health services.4 Unlike the outsourcing of government procurement for goods 
and services, there is usually no open market to determine the terms of grant transactions 
for human services. A monopsony5 exists where government is almost the sole buyer or 
funder. Governments are very powerful negotiators compared to non‐profit service 
providers in such situations, bringing significant economic distortions.  
  For both parties, these grant arrangements have significant risks. For government, 
there is the risk of poor or non‐performance, which is not only a financial risk but also a 
political risk. Auditor‐General performance reports complain that departments need to 
implement better command and control systems to track public funds through non‐profit 
organisations to their intended beneficiaries or public purposes; and that government 
needs to focus more on value for money and encourage more direct competition.6 Both 
State and federal governments have attempted to address these criticisms contractually by 
introducing more prescriptive command and control conditions and greater reporting 
requirements in relation to accounting for both grant funds and performance. This has 
generally meant neither better service delivery nor meaningful accountability.7 Following 
research into the contribution of the non‐profit sector and impediments to its 
development, the Productivity Commission released a report in 2010 in which it 
recommended that the Department of Finance and Deregulation “should develop core 
principles to underpin all government service agreements and contracts in the human 
service area”.8 The Commission also noted that: 
 
4 Productivity Commission, n 1, p 72. 
5 Monopsony is a state in which demand comes from one source. If there is only one customer for a certain good, that 
customer has a monopsony in the market for that good. It is analogous to a monopoly, but on the demand side not the supply 
side. 
6 Queensland Audit Office, Audit Review 2000 (1999); Public Accounts and Estimates Committee, Parliament of Victoria, 
Report on Department of Human Services – Services Agreements for Community, Health and Welfare Services, Report No 47 
(2002); Public Accounts Committee, Legislative Assembly of Western Australia, Accountability and Not‐for‐Profit 
Organisations, Report No 49 (2000); Auditor‐General, Direct Source Procurement, Audit Report No 11 2010‐11 (Australian 
National Audit Office, 2010) p 21; Grant P, Strategic Review of the Administration of Australian Government Grant Programs, 
Report No 1 (Australia, Department of Finance and Deregulation, 2008), http://www.finance.gov.au/publications/strategic‐
reviews/grants.html viewed 18 February 2011. 
7 McGuire L and O’Neill D, “The Report on Government Services: A New Piece in the Accountability Matrix?” in Barraket J (ed), 
Strategic Issues for the Not‐for‐Profit Sector (UNSW Press, 2008) p 236; Nowland‐Foreman G, “Purchase of Service 
Contracting, Voluntary Organizations and Civil Society: Dissecting the Goose that Lays the Golden Eggs?” (1998) 42 American 
Behavioral Scientist 108; Flack T and Ryan C, “Financial Reporting by Australian Nonprofit Organisations: Dilemmas Posed by 
Government Funders” (2005) 64(3) AJPA 69; McGregor‐Lowndes M and Ryan C, “Reducing the Compliance Burden of Non‐
Profit Organisations: Cutting Red Tape” (2009) 68 AJPA 21. 
8 Productivity Commission, n 1, Recommentation 12.8, pp LII, 340‐344. 
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Government [is] often perceived to be imposing “unfair” terms and conditions that would not be 
considered appropriate or acceptable in dealing with for‐profit providers. Of particular concern to many 
NFPs is the extent to which contracts allow governments to unilaterally vary or terminate contracts and 
service agreements with very little notice and which limit the ability of service providers to seek 
compensation.9 
  The Commission urged that the contracts should be based on “fair and reasonable 
terms and conditions”.10 However, it did not spell out a measure of what was fair and 
reasonable nor how this might be achieved.  
  For the sector, many organisations face the risk of being highly dependent on 
government grant funds which have no real certainty of continuity and micromanagement 
interference in their internal operations, as well as having risks unilaterally transferred 
from government to the recipient organisation. Further, the Productivity Commission 
estimates that only 70% of the costs of contracted services are met by government grant 
funding – despite which, government exercises full contractual control over the services 
delivered.11 The sector claims, amongst other matters, that many of these terms are 
“unfair” and not within the spirit of the compacts or the government rhetoric of a 
“partnership” with the sector.12 
  For those familiar with the extensive analysis of what has become known as the 
New Public Management (NPM) over the last 30 years, with its hands‐on, private sector‐
styled management, performance measurement, output control, parsimonious use of 
resources, disaggregation of public sector units and greater competition in the public 
sector, such a state of affairs should be no surprise.13 In 2004, Saunders and Yam examined 
the broad implications of NPM contracting by government for constitutional principles. 
One of their suggestions was to enhance parliamentary scrutiny of such arrangements.14 
 
9 Productivity Commission, n 1, p 341. 
10 Productivity Commission, n 1, p 343. 
11 Productivity Commission, n 1, pp 280‐281. 
12 Sidoti E et al, A Question of Balance: Principles, Contracts and the Government–Not‐for‐profit Relationship, Research Report 
(Public Interest Advocacy Centre, 2009); Productivity Commission, n 1. 
13 For an early discussion, see Hood C, “A Public Management for all Seasons?” (1991) 69(1) Public Administration 3 at 5; 
Dunleavy P, “The Globalization of Public Services Production: Can Government be ‘Best in World’?” (1994) 9(2) Public Policy & 
Administration 36 at 38; George V and Wilding P, Globalisation and Human Welfare (Palgrave, 2002).  
14 Saunders C and Yam K, “Government Regulation by Contract: Implications for the Rule of Law” (2004) 15 PLR 51. 
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This was to be achieved through an adaptation of the current procedure for scrutinising 
delegated legislation.15  
  This article takes that idea and applies the fundamental legislative principles used 
by parliamentary scrutiny committees for Acts and regulations16 to community service 
contracts. Two standard form government–non‐profit community service contracts, one 
State and one federal, are examined for their adherence to some key fundamental 
legislative principles to gauge the power of the executive through private treaty compared 
to that through statutory instruments. First, the article briefly reviews the context and 
relevant literature pertaining to community service grants, followed by a description of 
federal and Queensland parliamentary legislative scrutiny. The two standard form 
community service contracts are then described and analysed in relation to significant 
legislative principles such as search, seizure and disclosure powers; review of 
administrative discretions; and interference with rights, obligations and liberties. In the 
light of these findings, suggestions are made about a possible way forward to ensure 
fairness and proper exercise of executive power for standard form community service 
contracts. 
GOVERNMENT CONTRACTING  
NPM has promoted the strategy of shifting State‐delivered services to the private sector. 
The privatisation of complete public utilities and outsourcing of activities through private 
contracts are examples. There has been significant media attention and some reform 
around the politically charged issues of “commercial in confidence” strictures and 
transparency of contracts involving business firms.17 There is little media debate about 
community service grants, and no real public demand for reform. Non‐profits are 
dissatisfied with the terms and conditions of their grants, and independent research and 
government inquiries have recommended reform. So far, these have yielded little effective 
redress. 
 
15 Saunders and Yam, n 14 at 62. 
16 For example, Legislative Standards Act 1992 (Qld); Senate Standing Committee on Legal and Constitutional Affairs, 
Parliament of Australia, About the Committee (15 July 2010), 
http://www.aph.gov.au/senate/committee/legcon_ctte/ctte_info/index.htm viewed 18 February 2011. 
17 Paterson M, “Commercial in Confidence and Public Accountability: Achieving a New Balance in the Contract State” (2004) 
32 ABLR 315; de Maria W, “Commercial‐in‐Confidence: An Obituary to Transparency?” (2001) 60(4) AJPA 92; Elliott C and 
Keele P, “Kicking the Cornerstone of Responsible Government: Legislators’ Perspectives – The Case of Commercial‐in‐
Confidence” (2001) 16(2) Australasian Parliamentary Review 80. 
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  The literature internationally, as well as in Australia, 
indicates that non‐profit organisations under NPM believe they are doing more for less; 
while administration is increasing, core costs are not being met; their dependence on 
government funding comes at the expense of other funding strategies; and there are 
concerns about proportionality and power asymmetries in the contracting relationship.18 
Government–non‐profit relationships are often viewed as “uneasy alliances” characterised 
by the pressures that come with the parties’ differing roles and expectations, and the 
pressures of funding and security.19 Non‐profit organisations feel constrained to advocate 
for contractual change because of a perceived threat to their revenue streams.20  
  Australian developments are consistent with the international trend.21 Over the 
past three decades, the influence of NPM has meant that the federal and State 
governments have increasingly used non‐profit organisations to deliver community 
services. From 2000 to 2007, government funding increased 152% to $25.5 billion and 
employment in the non‐profit sector grew by 47%.22 Fifteen years ago, the Industry 
Commission expressed concerns about grant administration, describing government 
requirements as “varied and ill‐defined”.23 The Productivity Commission Report identified 
many of the same issues in 2010, but noted that the situation had worsened. In 
submissions to the Productivity Commission, non‐profits reported that purchase of service 
contracting was being poorly conducted by government departments. Their specific 
concerns echo those raised in other jurisdictions: 
 the inappropriate transfer of risk and associated costs; 
 
18 Taylor M, Foundations: Partnership between Government and Voluntary Organisations, Research Report (Rowntree 
Foundation, November 1997) pp 3, 4. See also Industry Commission, Charitable Organisations in Australia, Report No 45 
(1995); Productivity Commission, n 1. 
19 Taylor, n 18, p 148; Turnour MD and McGregor‐Lowndes M, “Recent Developments in Government Community Service 
Relations: Are You Really My Partner?” (2003) 9(1) Journal of Contemporary Issues in Business and Government 31; 
McGregor‐Lowndes M, “Is There Something Better Than Partnership?” in Barraket, n 7, p 45. 
20 Smith SR, “Social services” in Salomon LM (ed), The State of Nonprofit America (Brookings Institution Press, 2002) p 175. 
See also Reid EJ, “Advocacy and the Challenges it Presents Nonprofits” in Boris ET and Steuerle CE (eds), Nonprofits and 
Government: Collaboration and Conflict (2nd ed, Urban Institute Press, 2006) p 343. 
21 Ramia G and Carney T, “Contractualism, Managerialism and Welfare: The Australian Experiment with a Marketised 
Employment Services Network” (2001) 29(1) Policy and Politics 59 at 64; Miranda M, “Rethinking New Public Management: 
Community Development Jobs and Practices in Australia” (Paper presented at the AIRAANZ Conference on Re‐Working Work, 
Sydney, 9‐11 February 2005). 
22 Australian Bureau of Statistics, Australian National Accounts: Non‐profit Institutions Satellite Account, Cat No 5256.0 (2009). 
23 Industry Commission, n 18, p 380. 
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 the short‐term nature of service agreements and contracts; 
 contractual and reporting requirements that are disproportionate to the level of 
government funding and risk involved; 
 the government’s use of express terms such as confidentiality clauses, or other 
punitive use of contract provisions; and 
 service agreements being used to micromanage the provision of contracted services 
and probe into the management, operating methods and broader community activities 
of community organisations.24 
  The Productivity Commission Report recommended that 
“Australian governments should urgently review and streamline their tendering, 
contracting and acquittal requirements in the provision of services”.25 
  The Productivity Commission’s Report was published shortly 
after the Public Interest Advocacy Centre (PIAC) released a report on its legal analysis of 
seven federal government–non‐profit funding contracts in the employment services sector. 
PIAC reported that:  
 [T]he relationship between the government and [non‐profit] parties in the delivery of government 
services is largely defined in the actual contracts they may enter into. It is here that rubber hits the road. 
… As such, [the] importance [of the contract] has been understated; redeveloping the contractual 
relationship from core principles down will have a significant and positive impact on … the government–
[non‐profit]  
  PIAC’s analysis reveals a number of terms that are either 
unusually onerous, provide one‐sided advantages for the government party, interfere with 
non‐profits’ operations, or provide limited or no certainty of payment for the non‐profit.26 
The PIAC Report considers that, being non‐negotiable, these contracts abrogate the 
principle in contract law that contracts must be mutually agreed. Beyond this principle, the 
study does not explicitly apply any specific benchmarks to assess the fairness of the terms 
 
24 Productivity Commission, n 1, p 310; On the “gagging” effect of funding, see Maddison S, Denniss R and Hamilton C, 
“Silencing Dissent: Non‐Government Organisations and Australian Democracy”, Discussion Paper No 65 (The Australia 
Institute, 2004) p x; for a contrary view, see O’Shea P, Leonard R and Darcy M, “Does ‘Competition’ Kill ‘Social Capital’?” 
(2007) 13(2) Third Sector Review 49 at 59; see also Sidoti et al, n 12, pp 19‐20, discussing “a whole culture around keeping 
quiet”. 
25 Productivity Commission, n 1, Recommendation 12.7, p 348. 
26 Sidoti et al, n 12, pp 30‐47. 
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and conditions, although it does state that the principles of the new unfair contract terms 
legislation would be a useful guide.27 
  Instead, the PIAC Report’s principal recommendations are 
directed at another potential benchmark: establishing a new set of commonly shared core 
principles to inform and improve government–non‐profit contracting, which would be 
reflected in the enforceable contractual provisions and standardised where possible.28 The 
PIAC Report was subsequently discussed in the Productivity Commission Report, which also 
recommended adopting a common set of core principles.29 Until recently, a similar “code” 
of best practice principles for funding agreements regulated United Kingdom government–
non‐profit contracting under the auspices of the compact. Some of these principles are 
already embraced in the State and federal compacts in Australia.30  
  These compacts cannot be legally enforced to any degree 
and, to date, they have failed internationally, and particularly in Australia, to provide an 
effective restraint on abuse of executive power in community service contracts.31 Since 
these contractual activities are subject to commercial laws of contract and corporations, 
administrative law has generally not been imposed or been used in their regulation. Kirby J 
framed the issue as: 
 
 
27 Sidoti et al, n 12, p 52; Melville R, “Token Participation to Engaged Partnerships: Lessons Learnt and Challenges Ahead for 
Australian Not‐for‐Profits” in Barraket, n 7, pp 103, 115; Casey J, Dalton B, Melville R and Onyx J, “Advocacy in the Age of 
Compacts: Regulating Government–Community Sector Relations – International Experiences”, Working Paper No 78 (Centre 
for Australian Community Organisations and Management, 2007) pp 6, 14. 
28 Sidoti et al, n 12, pp 48‐51. The suggested principles were: (a) the foundations on which the contract is constructed (good 
faith and good will); (b) the parties’ relationship (trusting, respectful, supportive and collaborative); (c) the nature of the 
contract (clear, proportionate, responsible and reasonable, establishing meaningful outcomes); (d) the operation of the 
contract. While the principles in (c) may be of some assistance (in particular the first two), what the parties see as reasonable 
or meaningful may differ. Hence this article appliesthe more specific benchmarks in the unfair contract terms legislation, 
which also helpfully set out concrete examples of terms that may offend. 
29 Productivity Commission, n 1, p 348. 
30 For example, the Public Interest Advocacy Centre’s relational principles include trust, respect, support and collaboration. 
The Queensland compact is designed to foster a “respectful, productive, forward‐looking relationship”; it encourages 
cooperation, recognition and value of non‐profits’ contributions, agreement to work collaboratively etc. Similarly, the federal 
compact is designed to foster mutual respect and trust, and genuine collaboration; its relational principles include valuing the 
non‐profit sector, mutual understanding, open communication, and support networks.  
31 Casey J, Dalton B, Melville R and Onyx J, “Strengthening Government–Nonprofit Relations: International Experiences with 
Compacts” (2010) 1(1) Voluntary Sector Review 59; Lyons M and Dalton B, “Australia: A Continuing Love Affair with the New 
Public Management” in Phillips SD and Smith SR (eds) Governance and Regulation in the Third Sector: International 
Perspectives (Routledge, 2011). 
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The question of principle presented is whether, in the performance of a function provided to it by federal 
legislation, a private corporation is accountable according to the norms and values of public law or is cut 
adrift from such mechanisms of accountability and is answerable only to its shareholders and to the 
requirements of corporations law or like rules.32 
  In its 2008 report on the accessibility of administrative justice, the Queensland 
Legal, Constitutional and Administrative Review Committee expressed a concern that “the 
appropriate application of administrative law mechanisms to corporatised and privatised 
government services, government services which have been contracted out, and 
subordinate legislative acts” are no longer appropriate or effective.33 
  Should contract and corporations law fill this void or ought administrative/public 
law follow the money trail into private commercial law? Collins argues that the principles 
underpinning freedom of contract must be aligned more closely with the demands for 
welfare or social justice that motivated both the welfare state and the regulatory state.34 
He argues that contract law must be able to accommodate reference to general abstract 
principles of justice such as those found in statements of citizens’ fundamental rights. This 
will allow it to evolve in a manner conforming to the broader schemes of social justice and 
social cohesion that these principles represent. The Australian High Court has not yet 
squarely had the opportunity to imply “good faith” into contractual relations and take up 
the lead from Finn J in Hughes Aircraft Systems International v Air Services Australia who 
pushed the notion of governments as moral exemplars in contracting.35 In private 
commerce, the legislature has enacted unfair contract protections for consumers,36 but 
government contracts are largely unaffected. However, corporate law has been 
commandeered to regulate utilities moved into mainstream markets. 
 
32 Kirby J dissenting in NEAT Domestic Trading Pty Ltd v AWB Ltd (2003) 216 CLR 277 at [67]. 
33 Legal, Constitutional and Administrative Review Committee, Parliament of Queensland, The Accessibility of Administrative 
Justice, Report No 64 (2008) p 119. 
34 Collins H, “Regulating Contract Law” in Parker C, Scott C, Lacey N and Braithwaite J (eds), Regulating Law (Oxford University 
Press, 2004) p 33; see also Daintith T, “Regulating by Contract: The New Prerogative” (1979) 32 Current Legal Problems 41; 
Elsenaar M, “Law, Accountability and the Private Finance Initiative in the National Health Service” [1999] Public Law 35; 
Seddon N, Government Contracts: Federal, State and Local (Federation Press, 2004) pp 12‐19. 
35 Hughes Aircraft Systems International v Air Services Australia (No 3) (1997) 76 FCR 151; Royal Botanic Gardens and Domain 
Trust v South Sydney City Council (2002) 240 CLR 45 at 75 (Kirby J in dissent), 94 (Callinan J); Esso Australia Resources Pty Ltd v 
Southern Pacific Petroleum NL [2005] VSCA 228 at [3] (Warren CJ); cf Renard Constructions (ME) Pty Ltd v Minister for Public 
Works (1992) 26 NSWLR 234 at 256, 263‐268 (finding an obligation of good faith in New South Wales); Far Horizons Pty Ltd v 
McDonald's Australia Ltd [2000] VSC 310 (finding an obligation of good faith in Victoria); Vodafone v Mobile Innovations 
[2004] NSWCA 15 (prior cases did not establish that such a term would be implied into all commercial contracts as a class). 
36 Trade Practices Amendment (Australian Consumer Law) Act (No 1) 2010 (Cth), which came into force on 1 July 2010. 
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  The outsourcing of community services through grants has 
not generally been accompanied by any attempt to provide such public administrative law 
mechanisms. Public housing in South Australia is an exception, with an attempt to impose 
some of the administrative law protections of equity and fairness for third‐party 
beneficiaries.37 Grants are largely having the effect of bypassing what, in the past, would 
have been in the form of public Acts or regulations, subject to parliamentary scrutiny and 
administrative law. Freiberg comments that contracts “will not have been subjected to any 
type of parliamentary scrutiny that is applied to legislation, and may continue in effect well 
beyond the term of the government that entered into them”.38 The article below outlines 
such legislative scrutiny processes, then uses them to assess provisions in two community 
grant contracts. 
GUIDELINES FOR THE SCRUTINY OF LEGISLATION 
As noted above, contracting of services has transformed the nature of government and in 
doing so has shifted the balance from public or administrative law to the civil law of 
contract.39 Administrative law has well‐developed common law and statutory principles to 
protect citizens from the overreach of government power that may affect their rights, 
freedoms and liberties. This is not evident in contract law. Government powers to affect 
citizens unilaterally are tempered by the rule of law, in particular the administrative law 
requirements that government agencies act within their powers, accord due process, 
provide access to information, and allow for independent review of decisions.  
  While administrative law still has a role in contracts, for example by ensuring due 
process in awarding of tenders, the private treaty to be negotiated has few significant 
limitations for government. A contractual relationship with government, particularly where 
there is no functioning (competitive) commercial market, does not have the same 
emphasis on protection of the citizen. Governments are invariably in a powerful 
negotiating position on the formation of the contract and are able to impose their will on 
its terms, particularly in situations where government is the sole purchaser and there is no 
functioning market for the particular goods and services. Further, governments have “deep 
 
37 For example, refer to McEvoy K and Finn C, “Private Rights and Public Responsibilities: The Regulation of Community 
Housing Providers” (2010) 17 AJ Admin L 159 at 185, who discuss the provision of social housing by private law cooperatives 
regulated by the South Australian Co‐operative and Community Housing Act 1991 (SA). 
38 Freiberg A, The Tools of Regulation (Federation Press, 2010) p 134. 
39 Kelly, n 2; Freiberg, n 38, p 132. 
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pockets” of financial and other resources to frustrate all but the most sophisticated and 
well‐resourced parties in seeking redress for inappropriate contractual behaviour.  
  A similar situation arises where a party dominates the legislature with a strong 
executive making effective scrutiny of legislation difficult. Acts, delegated legislation and 
accompanying forms and instruments are now routinely vetted by parliamentary scrutiny 
committees for their “fairness” in terms of impact upon rights, freedoms and liberties. The 
principles of fairness usually have broad bipartisan support, and scrutiny committee 
reports merely bring possible infringements of the principles to the attention of the 
Parliament and the public in a timely fashion. It is still left to the legislature to determine 
whether the infringements are (un)warranted and to take any remedial action. 
  Australian legislatures have played a significant role in pioneering scrutiny of 
statutes and regulations. The federal Parliament has the Senate Standing Committee on 
Legal and Constitutional Affairs (formerly the Senate Scrutiny Committee), which was 
established in 1981 and is regarded as “one of the longest standing and best‐known 
legislative scrutiny committees operating in a Westminster parliament”,40 and the Senate 
Standing Committee on Regulations and Ordinances, which was established in 1931. The 
Queensland Parliament has distinguished itself by placing into legislation terms of 
reference, including “fundamental legislative principles”, that articulate the principles 
underlying a representative democracy.41  
  Such committees operate by making timely reports to Parliament during the 
passage of legislation about the adherence of Bills to the agreed principles, which are 
generally “loose, non‐canonical checklists”.42 The checklists are not intended to be 
exhaustive and committees develop glosses, exceptions and extensions over time through 
their individual instruments and annual reports. There is often a dialogue on the public 
record with the responsible minister about contentious issues, and cases for a departure 
from the principles are made for provisions which achieve important policy objectives in 
the community interest. These principles are recognised in the drafting process of Bills, 
regulations and ordinances by the executive, and result in extensive guidance materials to 
 
40 Evans C and Evans S, “Legislative Scrutiny Committees and Parliamentary Conceptions of Human Rights” [2006] Public Law 
785 at 786. 
41 Evans C and Evans S, n 40, p 792; Oliver D, “Improving the Scrutiny of Bills: the Case for Standards and Checklists” [2006] 
Public Law 219 at 232; Parker C, “Legislation of the Highest Standard? Fundamental Legislative Principles in the Queensland 
Legislative Standards Act 1992” (1993) 2 Griffith Law Review 123. 
42 Oliver, n 41 at 232. 
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the bureaucracy. One example is The OQPC Notebook by the Office of Queensland 
Parliamentary Counsel (OQPC).43 
 Commonwealth principles of legislative scrutiny 
At the Commonwealth level, the principles for the scrutiny of Bills are set out in Standing 
Order 24(1)(a) and the Senate Standing Committee for the Scrutiny of Bills examines each 
Bill for provisions that: 
(i) trespass unduly on personal rights and liberties; 
(ii) make rights, liberties or obligations unduly dependent upon insufficiently defined administrative 
powers; 
(iii) make rights, liberties or obligations unduly dependent upon non‐reviewable decisions; 
(iv) inappropriately delegate legislative powers; or 
(v) insufficiently subject the exercise of legislative power to parliamentary scrutiny.44 
  Senate Standing Order 23(3) sets out four principles that the Standing Committee 
on Regulations and Ordinances must apply when considering and reporting on new 
subordinate legislative instruments. These are that the instrument: 
(a) … is in accordance with (its enabling) statute; 
(b) … does not trespass unduly on personal rights and liberties; 
(c) … does not unduly make the rights and liberties of citizens dependent upon administrative decisions 
which are not subject to review of their merits by a judicial or other independent tribunal; and 
(d) … does not contain matter more appropriate for parliamentary enactment. 
  As noted above, these principles are developed further through the work of the 
committee. For example, the issues noted under the heading “an Act that unduly 
trespasses on the rights and liberties of individuals” include Acts that: 
 not only operate retrospectively, but  its proposer  (invariably the Government) might treat  it as  law 
before it is enacted …; 
 abrogate the common  law right people have to avoid  incriminating themselves and to remain silent 
when questioned about an offence in which they were allegedly involved; 
 reverse  the common  law onus of proof and require people  to prove  their  innocence when criminal 
proceedings are taken against them; 
 impose strict liability on people when making a particular act or omission an offence; 
 
43 Office of Queensland Parliamentary Counsel, Fundamental Legislative Principles: The OQPC Notebook (2008), 
http://www.legislation.qld.gov.au/Leg_Info/publications/FLPNotebook.pdf viewed 22 February 2011. 
44 The new Committee arrangement came into effect following an order of the Senate on 13 May 2009: see Senate Standing 
Orders, http://www.aph.gov.au/Senate/pubs/standing_orders/b05.htm#24 viewed 13 June 2011. 
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 give authorities the power of search and seizure without requiring them to obtain a judicial warrant 
prior to exercising that power; 
 take  away  people’s  privilege  to  keep  confidential  professional  communications  with  their  legal 
advisers; 
 equip officers with oppressive powers; or 
 take away Parliament’s right to obtain information from the Executive.45 
Queensland principles of legislative scrutiny 
The Queensland principles are stated in s 4 of the Legislative Standards Act 1992 (Qld). All 
Queensland legislation must have sufficient regard to the rights and liberties of individuals 
and the institution of Parliament.46 In regard to individual rights and liberties, the section 
sets out a non‐exhaustive list of examples such as whether the legislation: 
(a) makes rights and liberties, or obligations, dependent on administrative power only if the power is 
sufficiently defined and subject to appropriate review; and 
(b) is consistent with principles of natural justice; and 
(c) allows the delegation of administrative power only in appropriate cases and to appropriate persons; 
and 
(d) does not reverse the onus of proof in criminal proceedings without adequate justification; and 
(e) confers power to enter premises, and search for or seize documents or other property, only with a 
warrant issued by a judge or other judicial officer; and 
(f) provides appropriate protection against self‐incrimination; and 
(g) does not adversely affect rights and liberties, or impose obligations, retrospectively; and 
(h) does not confer immunity from proceeding or prosecution without adequate justification; and 
(i) provides for the compulsory acquisition of property only with fair compensation; and 
(j) has sufficient regard to Aboriginal tradition and Island custom; and 
(k) is unambiguous and drafted in a sufficiently clear and precise way.47 
  Issues given for sufficient regard to the institution of Parliament are that an Act:  
(a) allows the delegation of legislative power only in appropriate cases and to appropriate persons; and 
(b) sufficiently subjects the exercise of a delegated legislative power to the scrutiny of the Legislative 
Assembly; and 
(c) authorises the amendment of an Act only by another Act.48 
  For subordinate legislation, the committee assesses whether it: 
 
45 Evans and Evans, n 40 at 794. 
46 Legislative Standards Act 1992 (Qld) s 4(2). 
47 Legislative Standards Act 1992 (Qld) s 4(3). 
48 Legislative Standards Act 1992 (Qld) s 4(4). 
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(a) is within the power that, under an Act or subordinate legislation (the authorising law), allows the 
subordinate legislation to be made;  
(b) is consistent with the policy objectives of the authorising law;  
(c) contains only matter appropriate to subordinate legislation;  
(d) amends statutory instruments only; and 
(e) allows the subdelegation of a power delegated by an Act only – 
(i) in appropriate cases and to appropriate persons; and 
(ii) if authorised by an Act.49 
  The “fundamental legislative principles” set out in the Legislative Standards Act 
and The OQPC Notebook represent a convenient gathering of the principles that are 
broadly representative of how decisions are made. Could these principles and their 
examples serve as a tool for the examination of grant contract terms? A cursory 
examination reveals that the factors to assess the instrument’s regard to the rights and 
liberties of individuals appear most applicable, even though this article is considering 
contracts with non‐profit organisations. It is arguable that such form contracts could 
already come within the jurisdiction of the Queensland Scrutiny of Legislation Committee. 
Government forms under regulation are within the ambit of such committees and this 
could cover proforma master contracts that may be applied to hundreds of non‐profit 
organisations without variation.50 Further, such committees have a remit to examine 
statutory instruments, which include “another instrument of a public nature by which the 
entity making the instrument unilaterally affects a right or liability of another entity”.51 
However a contract requires agreement by the parties and this may not be “unilateral” in 
nature. Some may argue that the monopsonic position of government in such a 
relationship is sufficient to qualify as “unilateral”. In any case, could the powers of the 
Scrutiny of Legislation Committee be extended to include scrutiny of standard form 
contracts and provide more balanced contractual terms? 
STANDARDISED CONTRACTS 
For the purposes of this article, two publicly available community services contracts were 
chosen to compare against the fundamental legislative principles. One is a federal contract 
from the Department of Families, Housing, Community Services and Indigenous Affairs 
(FaHCSIA), and the other, a State contract from the Queensland Department of 
Communities. Both agencies have recently revised their model contracts. Both contracts 
 
49 Legislative Standards Act 1992 (Qld) s 4(5). 
50 Parliament of Queensland Act 2001 (Qld) s 103(2)(b) includes “forms” in the remit of the Committee. 
51 Statutory Instruments Act 1992 (Qld) s 7(3). 
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are used for the provision of a variety of community services that are economically 
significant.  
  FaHCSIA is the Australian government’s main source of advice on social policy and 
manages about one‐fifth of the federal budget. In 2009‐2010, FaHCSIA managed 5,650 
contracts worth $1.3 billion.52 Over the last two years, there have been significant changes 
in FaHCSIA’s standard form contracts driven by red‐tape reduction imperatives.53 The old 
33‐page Long Form Funding Agreement and 14‐page Short Form Funding Agreement have 
been replaced by a single 22‐page set of Standard Terms and Conditions, which are 
provided to the non‐profit in a booklet format.54 The Schedules contain tables for insertion 
of project‐specific information and milestones, funding amounts, reporting requirements, 
any extra insurance requirements, and may also contain further surprising provisions on 
substantive matters, for example, assets, corporate governance or the imposition of a 
funding controller.55  
  The Queensland Department of Communities is a newly created “mega‐agency” 
bringing together functions of six previously separate welfare agencies with total operating 
expenses of $3.445 billion in 2009‐2010 of which $1.872 billion was grants and subsidies to 
1,600 community organisations for the delivery of community services.56 As with FaHCSIA, 
red‐tape reduction has driven significant changes to the Department’s standard form 
contracts, with a new Common Service Agreement operating from 1 July 2010. This 
Agreement comprises: Part A Standard Terms of Funding (34 pages); Part B Specific Terms 
 
52 Australia, Department of Families, Housing, Community Services and Indigenous Affairs (FaHCSIA), Annual Report 2009‐
2010, (2010) p 18, 
http://www.fahcsia.gov.au/about/publicationsarticles/corp/Documents/2010_Annual_Report/docs/AnnualReport2010.pdf 
viewed 22 February 2011. 
53 FaHCSIA, n 52, p 26. 
54 In addition to this document, the letter of offer and a Schedule (a further seven pages) make up the entire agreement 
between the parties. It is clear that the terms are not negotiable. 
55 The FaHCSIA Drafter’s Guide to Completion of Schedules to the Standard Funding Agreement states that this supplementary 
condition may be used “when the funding relationship is identified as high to extreme risk due to a breakdown of internal 
governance in the organisation or if the organisation is not progressing the activity in a manner acceptable [to] the 
department”. This seems to indicate that the condition may be imposed after the initial contract was concluded – as a 
unilateral variation to the terms. Ordinarily, all terms and conditions must be agreed between the parties at the time of 
contracting; if there are subsequent changes to the parties’ circumstances, the parties may mutually agree on a variation, or a 
novation (new substitute agreement).  
56 Queensland Department of Communities, Annual Report 2009‐10, (2010) pp 7, 156, 
http://www.communities.qld.gov.au/gateway/about‐us/corporate‐publications/annual‐report/annual‐report‐2009‐10 
viewed 22 February 2011. 
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of Funding (between six and nine pages);57 and Part C Specifications (between eight and 12 
pages).58 The new Agreement of 48 to 55 pages replaces the old 44‐page document plus 
10‐page Service Plan.59  
  It is beyond the scope of a single article to examine every contractual clause 
against all scrutiny principles. This article deals in detail with entry, search and disclosure 
issues – central issues for legislative scrutiny – and also compares the particular 
department’s own legislative powers in this regard. It then turns to a number of other 
issues which appear to demand comment in respect of fundamental legislative principles, 
such as independent review of material decisions, natural justice and unilateral imposition 
of risk to those who have no or little control over the circumstances. For convenience, the 
article uses the well‐articulated principles set out by the OQPC, which substantially mirror 
the federal Parliament’s scrutiny principles. 
ENTRY, SEARCH AND DISCLOSURE  
Under the fundamental legislative principles, power to enter premises and search for or 
seize documents or other property can only be used after a warrant is issued by a judge or 
other judicial officer or if the occupier consents. This is a long‐established rule of common 
law and specifically endorsed and protected by the Australian High Court in Plenty v Dillon 
(1991) 171 CLR 635 and Halliday v Nevill (1984) 155 CLR 1. Legislative scrutiny committees 
also pay particular attention to powers exercised in conjunction with entry to premises, 
such as demanding production of, seizure and/or copying of property and documents, 
compulsory answering of questions, damage to property during entry and credentials of 
government inspectors. These powers should be in proportion to the significance of the 
issues. The guide for such matters produced by the OQPC is used for comparison purposes 
and is listed in the first column of Tables 1 and 2 below.60 
 
 
57 There are six different Parts B: Child Safety Services; Community Mental Health Services; Community and Homelessness 
Services; Meals on Wheels Services, Home and Community Care; Home and Community Care Services; and Disability Services. 
Part B contains further provisions on substantive matters, eg termination, variation in funding, reporting, record keeping, 
financial management. Some of Part C addresses matters such as intellectual property and sublicensing of government logos.  
58 There are eight different Parts C, covering the same as the Part B services (see n 57), plus Housing Services; and Sport and 
Recreation Services. 
59 This article does not examine Part B or Part C of the Agreement. 
60 Office of Queensland Parliamentary Counsel, n 43, pp 45‐46. 
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Queensland Department of Communities 
The Community Services Act 2007 (Qld) regulates community services provided with 
financial assistance to ensure accountability.61 The Act follows the search and seizure 
guidelines fairly consistently with 27 sections addressing each of the fundamental 
legislative principles62 (noted in column 2 of Table 1). The Queensland Scrutiny of 
Legislation Committee drew Parliament’s attention to the search and seizure powers, 
saying they “confer on authorised officers powers of entry which extend somewhat beyond 
situations where the occupier consents or a warrant is obtained. The Bill also confers a 
wide range of post‐entry powers”.63 The Minister responded that: “As the Committee has 
noted, the entry powers are relatively modest, and the Explanatory Notes to the Bill 
address the nature and extent of both the entry and post‐entry powers.”64 The Explanatory 
Note stated: 
The ability to undertake investigations with the support of corroborating evidence from third parties will 
assist the department to make informed decisions about whether sufficient grounds exist to justify taking 
compliance action. Without a power to obtain corroborating evidence from third parties, the department’s 
capacity to monitor and enforce compliance with the legislation would be severely impeded.65 
  The Act’s powers and requirements are summarised in column 2 of Table 1. These 
provisions are available to the Department in all its grant funding activities, which have 
been reviewed recently, so it is interesting that the powers given to the Department under 
its model funding contract66 (summarised in column 3 of Table 1) differ significantly from 
those under legislation. 
 
61 Community Services Act 2007 (Qld) s 4(b). 
62 Community Services Act 2007 (Qld) Pt 7 ss 39‐67. 
63 Scrutiny of Legislation Committee, Parliament of Queensland, Alert Digest (No 4, 2007) p 8 at [31]. The Queensland Scrutiny 
of Legislation Committee has paid particular attention to matters relating to “entry without consent into anywhere a person 
lives” in legislation which involves child health and disability activities conducted by non‐profit organisations: see, eg Alert 
Digest (No 3, 2005) p 7 at [19]‐[23]; Alert Digest (No 1, 2000) pp 6‐7 at [48]‐[54]; Alert Digest (No 11, 1998) at [1.46]‐[1.50]; 
Alert Digest (No 13, 1997) at [1.4]‐[1.7], http://www.parliament.qld.gov.au/view/committees/SLC.asp?SubArea=alerts, 
viewed 22 February 2011. 
64 Letter from the Minister for Communities, Warren Pitt, to the Chair of the Scrutiny of Legislation Committee, Carryn 
Sullivan (10 May 2007), http://www.parliament.qld.gov.au/documents/committees/SLC/2007/ad0705mc.pdf viewed 
22 February 2011. 
65 Explanatory Note, Community Services Bill 2007 (Qld) p 6.  
66 See Queensland Department of Communities, Service Agreement (Part A) – Standard Terms of Funding (from 1 July 2010) 
http://www.communities.qld.gov.au/gateway/funding‐and‐grants/community‐services‐service‐agreements viewed 22 
February 2011 (Qld contract). Clause 32.1 of the contract defines “Department, We, Us, Our” broadly as “the State of 
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TABLE 1 Principles and powers for the Queensland Department of Communities 
compared to the fundamental legislative principles 
Fundamental legislative principle 
guide for search, seizure and 
disclosure provisions 
Community Services Act 2007, Pt 7  Queensland Department of 
Communities model contract 
(a) An inspector must be issued 
with official identification 
documents and, when the 
inspector is exercising a power, the 
inspector must produce them to 
any person against whom the 
power is being exercised. 
 Identity card required 
(s 45). 
 Display requirements (s 
46). 
 Inspectors appointed by the 
chief executive and must have 
necessary qualifications, 
expertise and experience. 
Not required. 
 The contract gives a wide 
meaning to those who can act 
of behalf of the Department 
including contractors 
(cl 17.2(c)), not only 
departmental officers 
specified by the chief 
executive by notice to the 
organisation (cll 17.1, 17.2). 
(b) Entry of any premises without 
consent is strictly controlled 
through requirements for warrants 
and limitation of circumstance. 
Entry allowed only to a public 
place open to the public, unless 
there is a warrant. 
Under s 53(1), a warrant is issued 
only after a magistrate is satisfied 
that, “there are reasonable 
grounds for suspecting that it is 
necessary to enter the place – 
(a) to protect a person receiving 
community services from a funded 
service provider at the place from 
risk of harm because of abuse, 
neglect or exploitation; or 
(b) subject to s 53(2), to check 
whether a funded service provider 
has taken the steps required under 
a compliance notice.” 
Under s 53(2), the magistrate must 
be satisfied that the non‐
compliance may severely affect 
the provision of services. 
Entry is by notice (cl 17.1), which 
has to be reasonable only where 
possible and can be given on the 
spot (cll 17.5, 29.1(b), 29.2(a)), or 
by instantaneous communication 
such as email (cl 29.2(b)). 
There are no specified reasons or 
conditions for entry, but the notice 
must explain why access is 
required (cl 17(1)(b)). 
(c) Entry without consent into 
anywhere a person lives requires 
the highest justification. 
Entry permitted to places open for 
business etc, except when the 
place is a home (s 50(1)(c)). 
No distinction made for premises 
where a person resides. 
(d) The powers that may be 
exercised, particularly on entry of 
premises, must be specified as far 
as practical, and justifiable in 
proportion to the interference in 
Extensive procedures set out 
before entry (s 56) and after entry 
protocols (s 57). 
The powers for monitoring are 
largely unfettered (cl 4.2), but the 
performance review and audit 
access powers are subject to a 
minimum interference clause 
 
Queensland acting through the Department of Communities ... or any other department or agency of the Queensland 
Government” responsible for administering the agreement (emphasis added). 
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rights and liberties involved.  where the Department must “use 
[its] best endeavours to minimise 
interference to Your employees 
and the conduct of the Services” 
(cll 17(1)(c), 17.2(b)(ii), 17.7). 
(e) Powers in particular legislation 
must be limited in ways that are 
appropriate to the objectives of 
the particular legislation and the 
persons against whom, and 
circumstances in which, the 
powers may be exercised. 
Under s 53(1), a warrant is issued 
only after a magistrate is satisfied 
that, there are reasonable grounds 
for suspecting that it is necessary 
to enter the place – 
(a) to protect a person receiving 
community services from a funded 
service provider at the place from 
risk of harm because of abuse, 
neglect or exploitation; or 
(b) subject to s 53(2), to check 
whether a funded service provider 
has taken the steps required under 
a compliance notice. 
Under s 53(2), the magistrate must 
be satisfied that the non‐
compliance may severely affect 
the provision of services. 
The contractual powers are 
generally expressed as being 
limited to “records, documents 
and papers that relate directly or 
indirectly to the receipt, 
expenditure, or payment or 
conduct of the Services” (eg cl 
17.2(c) (emphasis added)). There is 
no threshold such as a triggering 
event or allegation. 
(f) If it is an offence to obstruct or 
fail to obey, help, or provide 
information to an inspector, 
reasonable excuse must be 
provided as a defence. 
Defences included (ss 58(2), 59(2)).  Not included. 
(g) Property must not be interfered 
with or seized without particular 
justification. 
Refer warrant provisions above.  Not included. 
(h) If property may be seized, the 
circumstances of its return must 
be specified and the circumstances 
must be fair, and the owner must 
be permitted reasonable access to 
it while it is seized. 
Provisions included (s 61(4)).  Not included. 
(i) If property is damaged, 
provision must be made for notice 
to be given to the owner of 
property and for payment of 
compensation unless there is 
particular justification for not 
providing compensation. 
Provisions included (ss 62, 63).  Not included. 
(j) There must be particular 
justification for the provision of 
power to force someone to 
provide information and 
documents, and care must be 
taken to define the circumstances 
and way in which the power is 
exercised. 
The power is limited to “use of 
assistance provided under this act 
to a funded service provider” 
(s 60). 
The power to require access to 
documents and information in 
relation to the contract and 
employees is wide, eg “records, 
documents and papers that relate 
directly or indirectly to the receipt, 
expenditure, or payment of the 
Funding or the conduct of the 
Services” (for audits: cll 17.4(c) and 
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17.6(c) (emphasis added); for 
performance reviews: 
cl 17.2(c)(iii)). This is initiated by 
the Department. Although reasons 
must be provided in some 
circumstances, what are required 
or acceptable reasons for 
exercising the power is not 
specified (cl 17.1(b)). Other clauses 
have wider powers, covering “all 
relevant information and 
documents” (eg cl 4.2(c)). 
(k) The privilege against self‐
incrimination must be specifically 
preserved unless there is the 
highest justification for not doing 
so. 
Privilege against self‐incrimination 
provided (s 61(6)). 
No mention of self‐incrimination. 
(l) If a person loses the privilege 
against self‐incrimination under a 
provision, the person must be 
legally protected from the use 
against the person in criminal 
proceedings of evidence derived 
directly or indirectly from the loss 
of privilege. 
Not applicable.  No mention. 
 
  It is instructive to detail the extent of such departures from the Department’s own 
legislative search and disclosure provisions. Column 3 in Table 1 identifies the provisions 
contained in the model contract in relation to the accepted search, seizure and disclosure 
provisions. The contract powers are marginally wider than that given to the Department 
under legislation, but the contract omits or limits standard protections such as properly 
appointed and qualified government inspectors, external supervision of permission for 
entry onto private premises, proportional responses, reasonable excuse and notice 
provisions.  
  At worst, this may facilitate unheralded “fishing” trips by relatively junior officers 
with little practical recourse under contractual remedies. This is compounded by the lack of 
precision in the contract compared to the statutory provisions, leading to the prospect for 
many non‐profit organisations of having to take the expensive and unattractive option of 
recourse to the courts. Further, an alleged breach of such imprecise terms can have drastic 
consequences. For example, the government may withhold any instalment for non‐
compliance with any obligation in the contract,67 and it may also terminate the contract.68 
 
67 Qld contract cl 6.1(b). 
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The non‐profit specifically agrees that “all relevant information and documents required for 
the purpose of the Review” will be made available.69 Little guidance is provided as to what 
information and/or documents will be considered “relevant” for a review – presumably this 
is determined solely by the government.70 It is a broadly drafted clause, under which search 
and disclosure are not limited to information or documents reasonably relating to the non‐
profit’s provision of services. There appears to be no review process for the decision to take 
this action apart from court proceedings under the contract. Further, the breadth of the 
clause is all the more unreasonable when one considers that the government has no 
obligation to keep the non‐profit’s information confidential.71 
  It appears that such provisions are not standard procurement clauses, and in fact 
are in stark contrast to the Queensland government’s procurement contract for provision 
of goods and services. The latter limits entry to the contractor’s premises only, restricts 
access to contract materials only, and any attendance at the contractor’s premises is under 
the condition that the government officer attending “comply with all applicable rules, 
directions and procedures as notified by the Contractor”.72 It is arguable that the provision 
of community services to vulnerable third parties requires more invasive powers to resolve 
situations quickly, but these are provided for in the Department’s own legislation. 
FaHCSIA 
The Commonwealth takes a different approach to grants management from that in 
Queensland, with a central Act73 and grant guidelines applying to all departments.74 There 
is no search and seizure power in these provisions and any powers would have to rely upon 
the Criminal Code Act 1995 (Cth) (the Code) and the Crimes Act 1914 (Cth) (Crimes Act).  
 
68 Qld contract cl 15.1(a). 
69 Qld contract cl 4.2(c). 
70 Qld contract cl 4.2(c). 
71 Qld contract cl 19.1(b): “We reserve the right, in Our absolute discretion and without any liability to account to You or any 
third person, to make available, disclose, and allow the disclosure of ... any information received from You”. 
72 Queensland Department of Public Works, Conditions of Contract for the Provision of Goods and/or Services, Version 002 
(1 July 2009) cl 20.3, http://www.qgm.qld.gov.au/05_supply/stand_cond.htm#content viewed 22 February 2011. 
73 Financial Management and Accountability Act 1997 (Cth). 
74 Australia Department of Finance and Deregulation, Commonwealth Grant Guidelines: Policies and Principles for Grants 
Administration, Financial Management Guidance No 23 (July 2009), http://www.finance.gov.au/publications/fmg‐series/23‐
commonwealth‐grant‐guidelines.html viewed 22 February 2011. 
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  In comparison to the Queensland Department of Communities, FaHCSIA has only 
one clause regulating disclosure of records and it is largely silent on entry and seizure in its 
model contract.75 Under the contract, the non‐profit must allow the Department “at all 
reasonable times access to all records … relating to this Agreement”.76 It is not clear 
whether “access” is intended to mean entry to private property where the relevant 
documents may be located, but it is assumed this is the case for the following table. 
Column 3 compares the clause to the search, seizure and disclosure provisions of the 
relevant Acts in Column 2 and the fundamental legislative principles of the OQPC in 
Column 1.77 
 
TABLE 2 Principles and powers for FaHCSIA compared to fundamental legislative 
principles 
Fundamental legislative principle 
guide for search, seizure and 
disclosure provisions 
Code and Crimes Act  FaHCSIA model contract 
(a) An inspector must be issued 
with official identification 
documents and, when the 
inspector is exercising a power, the 
inspector must produce them to 
any person against whom the 
power is being exercised. 
Officer executing warrant must 
identify himself/herself to the 
occupier, and make a copy of the 
warrant available (Crimes Act, 
s 3H). 
Not required. 
Those who can act on behalf of the 
Department or agency include its 
“officers, delegates, employees, 
other contractors and agents” 
(cl 40.1). 
(b) Entry of any premises without 
consent is strictly controlled 
through requirements for warrants 
and limitation of circumstance. 
Crimes Act, Pt 1AA applies to issue 
and execution of warrants to 
enter, search and gather 
information. Before entering, the 
constable has to announce that 
he/she is authorised to enter and 
give the person an opportunity to 
allow entry. 
Entry must be available at “all 
reasonable times” (cl 5.5), but no 
notice is required. There are no 
specified reasons or conditions 
required before the power of entry 
can be exercised. 
(c) Entry without consent into 
anywhere a person lives requires 
the highest justification. 
Not specifically dealt with but a 
warrant to search premises is only 
issued if reasonable grounds to 
suspect that evidence relating to 
the stated offence is at the 
premises or will be there within 72 
No distinction made for premises 
where a person resides. 
 
75 Clause 5.5 of the FaHCSIA Standard Funding Agreement (for Agreements entered into from 1 July 2009), 
http://www.fahcsia.gov.au/grantsfunding/currentfunding/Documents/funding_terms_conditions/default.htm, viewed 
22 February 2011 (FaHCSIA contract). 
76 FaHCSIA contract cl 5.5. 
77 Office of Queensland Parliamentary Counsel, n 43, pp 45‐46. 
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hours (Crimes Act, s 3).  
 
(d) The powers that may be 
exercised, particularly on entry of 
premises, must be specified as far 
as practical, and justifiable in 
proportion to the interference in 
rights and liberties involved. 
Powers authorised under a search 
warrant specified in s 3F; other 
powers to be stated in warrant 
(Crimes Act, ss 3E(6), 3J). 
The obligation is “at all reasonable 
times to allow access to all 
records, accounts, documents and 
papers relating to the Agreement”, 
with an exception for secret and 
sacred Aboriginal material (cll 5.5, 
5.6). 
(e) Powers in particular legislation 
must be limited in ways that are 
appropriate to the objectives of 
the particular legislation and the 
persons against whom, and 
circumstances in which, the 
powers may be exercised. 
Scope of warrant limited as stated 
(Crimes Act, s 3E and Pt 1AA 
generally).  
There is no threshold such as a 
triggering event or allegation to 
require “access to all records, 
accounts, documents and papers 
relating to the Agreement” (cl 5.5). 
(f) If it is an offence to obstruct or 
fail to obey, help, or provide 
information to an inspector, 
reasonable excuse must be 
provided as a defence. 
It is an offence to obstruct a 
Commonwealth public official in 
performing official functions 
(Code, s 149.1). 
Not included. 
(g) Property must not be interfered 
with or seized without particular 
justification. 
If requested, receipts to be issued 
for things seized, and copies given 
of documents and files seized 
(Crimes Act, ss 3Q, 3N). 
Not included. 
(h) If property may be seized, the 
circumstances of its return must 
be specified and the circumstances 
must be fair, and the owner must 
be permitted reasonable access to 
it while it is seized. 
Provision for use, sharing and 
return of things seized; no 
provision for reasonable access, 
but copies of seized documents 
and files to be given if requested 
(Crimes Act, Pt 1AA Div 4C; s 3ZQX, 
for return of things seized under 
search warrant). 
Not included. 
(i) If property is damaged, 
provision must be made for notice 
to be given to the owner of 
property and for payment of 
compensation unless there is 
particular justification for not 
providing compensation. 
Compensation for damage to 
electronic equipment used during 
search, or seized and held (Crimes 
Act, ss 3M, 3ZQW). 
Not included. 
(j) There must be particular 
justification for the provision of 
power to force someone to 
provide information and 
documents, and care must be 
taken to define the circumstances 
and way in which the power is 
exercised. 
Stated in warrant (Crimes Act, 
s 3E(6)). 
The non‐profit must allow access 
at all reasonable times to 
documents and information 
relating to the Agreement, and 
allow copies to be made (cl 5.5).  
(k) The privilege against self‐
incrimination must be specifically 
preserved unless there is the 
highest justification for not doing 
so. 
Not dealt with in general search 
and seizure; self‐incrimination not 
an excuse for refusal to produce 
documents in serious offences 
(Crimes Act, s 3ZQR). Right to keep 
No mention of self‐incrimination. 
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silent in investigation (s 23S.). 
(l) If a person loses the privilege 
against self‐incrimination under a 
provision, the person must be 
legally protected from the use 
against the person in criminal 
proceedings of evidence derived 
directly or indirectly from the loss 
of privilege. 
Incriminating documents produced 
under a warrant in relation to 
serious offences cannot generally 
be used as evidence in prosecution 
(Crimes Act, s 3ZQR), with 
exception for certain offences. 
No mention. 
 
  The contract gives the Department an almost unfettered right to search and take 
copies of a wide range of documents. There are no provisions for advance notice or 
indication of the kinds of material that could be accessed and no threshold requirements 
before the powers are exercised. The powers can be exercised by “delegates, employees, 
other contractors and agents” by virtue of the wide definition used in cl 40, technically 
allowing a relatively junior or unqualified employee or contractor inappropriate authority. 
The wide range of potential delegates, plus the lack of any lawful excuse provisions, open 
the possibility of abuse.  
  As with the Queensland contract, non‐compliance is an express ground triggering 
the government’s ability to withhold funding,78 refuse payment79 or terminate the 
contract.80 Further, there is only limited protection for the confidentiality of this 
information once it is in the hands of government.81  
  There appear to be few recorded instances where such powers have been formally 
exercised, and some may argue that they will only be used in the most dire and appropriate 
circumstances. However, these provisions are not usually found in federal government 
commercial procurement contracts, which rarely have any provision in relation to search, 
seizure and disclosure.82 Further, the mere presence of such powers is often enough to 
 
78 FaHCSIA contract cl 8.1. 
79 FaHCSIA contract cl 8.1. 
80 FaHCSIA contract cl 23.1. 
81 Under cl 17.3 of the FaHCSIA contract, the government may disclose confidential information, not only internally, but to the 
Minister, Parliament or another agency where it “serves the Commonwealth’s legitimate interests” (eg disclosure to the 
Taxation Office). 
82 For example there is no mention of such provisions in the Attorney‐General’s Department, Standing Offer Contract for 
Legal Services, http://www.ag.gov.au/www/agd/agd.nsf/Page/LegalservicestoGovernment_CommonFormTenderPackage, 
viewed 25 February 2011.  
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coerce non‐profits to comply, given the cost of litigation and odium of public dispute in 
relation to attracting public donations and volunteers. 
ADMINISTRATIVE POWER IN DISGUISE 
One principle used by scrutiny committees is that legislation should make rights and 
liberties, or obligations, dependent on administrative power only if the power is sufficiently 
defined and subject to appropriate review.83 For example, the Queensland Community 
Services Act provides an administrative power to terminate funding to an organisation. The 
administrative power is defined and restricted in the following ways: 
 the chief executive must reasonably believe certain specified matters before a notice 
to comply can be issued; 
 the notice must state a list of matters such as the provision of the act contravened, 
how the relevant provision is being contravened, a reasonable time for the matter to 
be remedied and what reasonable steps would remedy the matter to the satisfaction 
of the chief executive; 
 non‐compliance can be defended if there is a reasonable excuse; and 
 only after non‐compliance can the funding be suspended or terminated.84 
  The standard Queensland contract requires the funded organisation to “comply 
with all of Our reasonable requests, directions, and monitoring requirements to Our 
satisfaction”.85 One might expect that “reasonable” requests and what might “satisfy” the 
Department might be defined, qualified or subject to independent review, but this is not 
the case. Failure to comply which such requests may result in termination of the contract. 
This in turn may give the Department the power to terminate any other contract with the 
organisation86 and allow it to recover all the funding under the contract (not just that 
relating to a dispute).87 Further, a breach of the Community Services Act can trigger 
 
83 Office of Queensland Parliamentary Counsel, n 43, p 15. 
84 Community Services Act 2007 (Qld) Pt 6 Div 1. 
85 Qld contract cl 4.1(b). 
86 Qld contract cl 15.2(e). 
87 Qld contract cl 15.3(a)(iv). 
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suspension and termination of funding through the contract, using the procedure set out in 
the contract rather than the Act.88 
  The contract does provide for a “show cause” process which largely mirrors that 
provided in the legislation,89 but lacks the same review process. If a decision was taken 
under the legislation, then there is a two‐step process for review of decisions of the chief 
executive, the first internal, and the second involving the Queensland Civil and 
Administrative Tribunal (QCAT) subject to the full rigour of the principles of administrative 
law.90 Under the contract, there is a dispute resolution clause, but it falls short of the 
safeguards for an administrative decision made under the Act.91 Importantly, it excludes 
suspension or termination of the contract by the Department92 completely and is dealt 
with by a departmental officer with a review to another departmental officer from that 
decision. While written notification of the outcome must be given, no reasons are 
required.93 This has significantly fewer safeguards for the non‐profit organisation than an 
administrative power exercised under the legislation (for example, the adherence to 
natural justice principles). With the government’s dominant position in the contractual 
relationship, what is a reasonable request can ultimately become what the government 
believes is reasonable. There are far fewer administrative safeguards against suspension or 
termination of funding through the contract than available under the legislation. 
  The FaHCSIA contract has no “show cause” requirement, only a basic mediation 
process for disputes, but termination or suspension of funding is specifically excluded from 
mediation.94 Under this contract, the Department can exercise significant power to require 
all funding to be repaid on a unilateral determination of infringement.95 
 
88 Qld contract cl 15.1(c); cl 14 show cause procedure must be followed. Clause 14 gives seven days, or a period nominated in 
the governing Act, to show cause. Under Community Services Act 2007 (Qld) s 34(3), the period is 21 days. 
89 Community Services Act 2007 (Qld) ss 34‐37; s 28 lists things that must be stated in the agreement, including a show cause 
process.  
90 Community Services Act 2007 (Qld) Pt 9 and Sch 1. 
91 Qld contract cl 28.  
92 Qld contract cll 28.2(a) and 28.3. 
93 Qld contract cl 28.2. 
94 Qld contract cll 24 and 25. 
95 Qld contract cl 11.1. 
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  Both contracts contain generally wide and unfettered powers that could have a 
serious impact upon the non‐profit organisation and its employees. The OQPC Notebook 
comments that “regulation of business, although prolific, is an intervention in a right to 
conduct business in the way in which the persons involved consider appropriate”.96 For 
example, FaCHSIA can direct staff to be removed and replaced with others satisfactory to 
the Department without giving reasons or other limitations.97 This power could have a 
significant effect on an organisation and its employees, and if included in a legislative 
provision, would have to be justified in the circumstances, appropriately defined and 
limited.98  
  Both contracts allow the respective Departments to vary and/or terminate the 
funding unilaterally because of “budget or any guidelines or policies of the State or 
Commonwealth Government”99 with little notice, compensation or initial contract pricing 
to reflect the risks transferred to the non‐profit organisation. For a scrutiny committee, the 
starting point is that a legislatively authorised act of interference with a person’s property 
must be accompanied by a right of compensation, unless there is a good reason (for 
example, the power to confiscate the profits of crime).100 The OQPC Notebook elaborates, 
giving the following example:  
In circumstances where the holder of various statutory authorisations over transport infrastructure could 
be directed by an official to make changes to the infrastructure, the Scrutiny Committee queried the 
absence of a full right of compensation. It later noted a ministerial reply that effectively argued that this 
was a condition of a commercial grant of an authorisation – the parties were aware of the condition when 
they sought the authorisation. The power was necessary, according to the ministerial response, because it 
was normal for changes to be needed to the infrastructure over time.101 
  One difference when contracting with non‐profits is that such a condition is not 
priced into the contract and the non‐profit organisation is left to bear this risk completely. 
Public–private partnerships with commercial parties are invariably financed and lenders 
pay close attention to the pricing of such risks. In community service contracts, commercial 
 
96 Office of Queensland Parliamentary Counsel, n 43, p 118. 
97 FaHCSIA contract  cl 29. 
98 Office of Queensland Parliamentary Counsel, n 43, p 95. 
99 Qld contract cl 15.2; FaHCSIA contract cl 22.1. 
100 Office of Queensland Parliamentary Counsel, n 43, p 73. 
101 Office of Queensland Parliamentary Counsel, 43, p 74. See also Scrutiny of Legislation Committee, Parliament of 
Queensland, Alert Digest (No 9, 2001) p 37 at [6]‐[7]; Alert Digest (No 7, 2001) pp 47‐48 at [13]‐[15]. 
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financiers are rarely involved and there is no other comparable mechanism which brings 
this discipline.102 
  Similarly, the contractual damages, indemnity and insurance provisions are one‐
sided and all possible risks are transferred to the non‐profit organisation. Again, the cost of 
this risk transfer is not priced into the funding agreement.103 The Productivity Commission 
recommended that risk should be allocated to the party best able to bear it, with agreed 
protocols for risk management.104 Under fundamental legislative principles, legislation 
should not make a person responsible for acts or omissions over which the person may 
have no control.105 Unilateral imposition of responsibility on a person for a matter is an 
interference with the rights and liberties of the person and requires sufficient justification. 
Ordinarily, a contracting party could object to payment of all costs where they were not 
foreseeable, where the costs do not arise naturally from the breach in question and where 
they are not reasonably within the contemplation of the parties at the time they made the 
contract.106 Under these contracts, non‐profit organisations cannot object to the payment 
of any consequential damages, no matter how unusual and despite the fact that a loss of 
this kind was not contemplated as a possible result of breach. 
  These concerns are mitigated to a degree in that the government as model litigant 
may not be seen by the court as acting in good faith and reasonably if government were to 
enforce such clauses through the judicial system in inappropriate circumstances.107 
However, the threat of litigation combined with lack of will and finance for litigation on the 
part of non‐profits is enough for the government to achieve its purposes without seeking 
the assistance of judicial proceedings. 
CONCLUSION 
Departments driven by risk aversion to use their position of monopsony in the human 
services market to unilaterally impose conditions which would not be tolerated in a 
commercial market, or even in other government service procurement contracts, do 
 
102 McGregor‐Lowndes, n 19, pp 31, 52. 
103 FaHCSIA Agreement cl 20; Qld Agreement cl 22.  
104 Productivity Commission, n 1, Recommendation 12.6. 
105 Office of Queensland Parliamentary Counsel, n 43, p 17. 
106 The second limb of the rule in Hadley v Baxendale (1854) 9 Exch 341. 
107 Seddon, n 34, p 19. 
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themselves and the community no good. The Productivity Commission Report108 has shown 
such behaviour hampers non‐profit organisations’ ability to engage appropriately in social 
innovation and deliver the best possible service, which ultimately affects the client of the 
service. For the government, it conflicts with the spirit of the compacts and renders its 
“partnership” rhetoric rather hollow. Trust is undermined and the relationship suffers.  
  Whether the contract embodies the relational tension or causes it, or both, clearly 
the issue requires resolution. This article has taken up the suggestion of Saunders and Yam 
for the executive and Parliament, through the legislative scrutiny process, to restrain 
departments from acting with almost unbridled contractual power. An analysis of two 
community service contract templates shows that governments seek to erode significant 
fundamental rights and impose obligations well beyond what could ever be diminished or 
imposed with legislation. The legislative scrutiny procedures could be adapted for the 
review, not of every individual contract, but of standard form contracts. The process would 
not direct changes, but place concerns about the contracts on the public record, and 
require the executive to give a meaningful explanation to Parliament in response to these 
concerns. The mere process of producing guidance documents, such as has been done for 
legislative scrutiny processes, may well alter departmental behaviour to a more balanced 
outcome. This could offer a light‐touch intervention which may be more advantageous 
than trying to alter the foundations of contract law or expand administrative law into the 
commercial realm. 
 
 
108 Productivity Commission, n 1. 
